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Wetgevingsbeleid in Belgie
1. Een studiedag over Belgisch wetge-
vingsbeleid in Antwerpen
Op vrijdag 22 oktober 1999 orga-
niseerde de Universiteit van Antwerpen
(UFSIA) een studiedag gewijd aan het
beleid in Belgie. De drukbezochte stu-
diedag (circa 150 deelnemers) droeg als
titel 'Wie waakt over de kwaliteit van
de wetgeving', een prikkelende titel
waarmee gedeeltelijk de toon voor de
studiedag al werd gezet. Want wie is in
Belgie het aanspreekpunt voor de bewa-
king van de kwaliteit van de wetgeving?
Moet dan in de richting van de Belgische
Raad van State worden gekeken, de fe-
derale regering, of juist in de richting
van de gewesten of gemeenschappen?
Als vanzelf duidelijk is dat niet. En
voorzover dat op onderdelen wel duide-
lijk is, welke eisen kunnen dan aan de
kwaliteit van Belgische wetgeving wor-
den gesteld? In de nog vrij jonge federale
verhoudingen in Belgie Staat dat vraag-
stuk sterk in de belangstelling, mede
onder impuls van het Vlaamse regeerak-
koord van Juni 1999 en het federale re-
geerakkoord van Juli 1999. In het
Vlaamse regeerakkoord worden ferme
maatregelen aangekondigd om de kwali-
teit van wetgeving in het Vlaamse ge-
west te verbeteren. De Vlaamse regering
is, blijkens het regeerakkoord van 1999,
voornemens de wetgevingsprocedures
op de schop te nemen en daarnaast ook
van plan de bestaande wetten en decre-
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ten te evalueren, dat met de bedoeling
om voor het einde van de regeerperiode
tot een vermindering van 25 procent (!)
van de Vlaamse regelgeving te körnen.
Het federale regeerakkoord kondigt aan
dat:
'tijdens de volgende twee jaar de admini-
stratieve last voor burgers en ondernemin-
gen met tien procent (zal WV) aalen, om
het geheel aan formaliteiten en verplich-
tingen legen het einde van de regeerperio-
de met een kwart te verminderen. Om de-
ze kwantitatieve doelstellingen te kunnen
controleren, zal de Regering meetinstru-
menten uitbouwen. Hierbij aansluitend
zal de Regering werk maken van de ont-
wikkeling en invoering van algemene
richtlijnen voor een behoorlijke en ver-
eenvoudigde normering. Tenslotte zal de
Regering samen met het Parlement en met
medewerking van het coördinatiebureau
van de Raad van State een wetsevaluatie
instellen. Evaluatie van wetgeving vormt
een methode om de efficientie, de maat-
schappelijke geldingskracht en de juridische
kwaliteit van de wetgeving te verbeteren.
Deze wetsevaluatie zal de bestaande wet-
ten beoordelen op hun werking en ef-
fectiviteit zodat deze kunnen worden her-
zien ofdesnoods afgeschaft.'
2. Op zoek naar een coherent wet-
gevingsbeleid in Belgie
Volgens Patricia Popelier, hoogleraar
aan de UIA, is er, niettegenstaande de
voornemens van federale en Vlaamse re-
gering, in Belgie op dit ogenblik nog
geen sprake van een coherent wetge-
vingsbeleid waarmee systematisch kan
worden gewaakt over de kwaliteit van
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Belgische wetgeving. Dat is deels te wij-
ten aan de wijze waarop Belgische wet-
gevingsprocessen zijn ingericht. In het
Belgische stelsel is de zorg voor de kwa-
liteit van wetgeving op federaal niveau
vooral opgedragen aan de Belgische
Raad van State en de Senaat. Geen van
beide instellingen - de formele pijlers
van het kwaliteitsbeleid - zijn volgens
Popelier op dit moment in Staat om
wetgeving effectief te toetsen aan kwali-
teitseisen. Dat is opmerkelijk omdat de
Belgische Senaat van oudsher een
'herbezinnings'taak heeft ten aanzien
van wetgeving en er momenteel zelfs
plannen bestaan om de Senaat ook for-
meel een rol toe te kennen bij het evalu-
eren van wettelijke regelingen. In het
wetsvoorstel houdende de instelling van
een procedure voor de evaluatie van
wetgeving wordt de Belgische Senaat be-
last met de evaluatie van de wetgeving. l
Jaarlijks zal de Senaat een verslag op
moeten maken over de evaluatiewerk-
zaamheden. De Senaat zal daarin wor-
den bijgestaan door een speciale, nieuw
op te richten cel 'Wetsevaluatie' die deel
uit zal gaan maken van de ambtelijke
diensten van de Senaat.2 Toch heeft Po-
pelier er niet direct fiducie in dat de Bel-
gische Senaat door die voornemens ook
effectiever in Staat zal zijn te waken
over de kwaliteit van de wetgeving.
Binnen het Belgische bestel heeft de
Senaat een hybride rol. De Senaat con-
troleert onder andere de federale rege-
ring, heeft een rol als reflectiekamer bij
het beoordelen van - met name de kwa-
liteit van - wetsvoorstellen,3 is een dis-
1
 Zie Wetsontwerp houdende instelling van een
procedure voor de evaluatie van de wetgeving,
Belgische Senaat, zitting 1998-1999, 1-955/5.
2
 Zie het Voorstel tot oprichting van een cel
Wetsevaluatie bij de diensten van de Senaat,
Belgische Senaat, zitting 1998-1999,1-643/7.
3
 Die rol heeft de Belgische Senaat overigens
niet bij alle wetsvoorstellen. Sommige wets-
voorstellen kunnen door de Kamer van
Volksvenegenwoordigers zelfstandig worden
cussieforum waar de vertegenwoordi-
gers van de federale Staat, de Gemeen-
schappen en de Gewesten elkaar treffen.
Daarnaast heeft de Senaat ook nog een
amenderingsrecht in bepaalde aangele-
genheden en een initiatiefrecht tot het
doen van voorstellen op sommige ter-
reinen. Door die vele taken, de betrek-
kelijk zwakke positie en de complexe
besluitvormingsprocedures komt de
kwaliteitsbewakingstaak volgens Pope-
lier sterk onder druk te staan. Die druk
wordt nog vergroot door de politieke
binding die er bestaat tussen de senaats-
fracties en de fracties in de Kamer van
Volksvertegenwoordigers. Voor prof.
Dewachter van de universiteit Leuven
- spreker tijdens de studiedag - is die hy-
bride positie van de Senaat zelfs reden
om te pleiten voor een systeem van uni-
kameralisme op federaal niveau in Bel-
gie. Zo ver wil Popelier vooralsnog niet
gaan. Zij ziet juist goede kansen dat de
evaluatieve functie van de Senaat wordt
vergroot door, zoals is voorgesteld, de
ambtelijke dienst Wetsevaluatie bij de
senaat met aandacht voor vooral wetge-
vingsexpertise te versterken.
Het belangrijkste instituut op het ter-
rein van de bewaking van de wetge-
vingskwaliteit is de Belgische Raad van
State: de Raad is het centrum van het
Belgische wetgevingsbeleid. Toch kan de
Raad niet altijd even effectief gestalte
geven aan zijn kwaliteitsbewakingstaak.
Dat heeft verschillende redenen. Ten
eerste bestaan er in het Belgische bestel
verschillende mogelijkheden om wets-
voorstellen in te dienen zonder advies
van de Raad van State. Voor initiatief-
voorstellen of amendementen bestaat
geen verplichte advisering door de Raad
van State. Verder worden door de rege-
ring relatief veel spoedeisende advies-
behandeld, indien het een optionele bikamera-
le aangelegenheid betreff (artikel 78 van de
Belgische Grondwet). De Senaat kan overi-
gens in een dergelijk geval gebruik maken van
zijn 'evocatierecht' om een wetsvoorstel als-
nog te behandelen.
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aanvragen ingediend. En spoed betekent
in Belgie echt spoed: binnen drie dagen
dient dan een advies te worden gegeven.
Mede hierdoor is de Afdeling wetgeving
van de Belgische Raad van State vol-
strekt overbelast. De recente uitbreiding
van de bevoegdheden en de staf van de
Raad heeft daar nog maar weinig verbe-
tering in aan kunnen brengen. Zeker nu
ook de Vlaamse regering voornemens is
de federale Raad van State te betrekken
bij het plan om de kwaliteit van Vlaam-
se wetgeving te verbeteren zal de werk-
druk alleen maar stijgen. Dat gaat ten
koste van de ruimte voor werkelijk in-
houdelijke kwaliteitstoetsing. De toets
die de Raad van State in Belgie aanlegt
was tot voor kort nogal wetstechnisch
van aard, iets wat ook uit de bijdrage
van prof. dr. J. Velaers, die de le-
gisprudentie van de Belgische Raad van
State onderzocht, naar voren kwam.
Volgens Popelier verdient het aanbeve-
ling de kwaliteitstoetsing door de Raad
van State te versterken. Dat kan met
name door de positie van de Raad van
State te verbeteren, door bijvoorbeeld
de advisering op bepaalde terreinen fa-
cultatief te maken en de Raad ook ad-
viesbevoegdheid te geven ten aanzien
van (voorstellen voor) wetgeving af-
komstig van de gewesten en gemeen-
schappen zelf.
3. Belgische kwaliteitseisen en Aan-
wijzingen voor de regelgeving
De aandacht voor het regelgevingsrecht
is in Belgie nog betrekkelijk jong, en
daarmee ook het denken over kwali-
teitseisen en kwaliteitsarrangementen
voor wetgeving. Onder druk van de
media, de rechtspraak, de rechtsleer en
politiek, maar ook vanwege de hervor-
ming van de Senaat en de grotere open-
baarheid van bestuur, is de aandacht
hiervoor de laatste jaren sterk toegeno-
men. Van Damme en Declerq wijzen er
net als Popelier op dat Belgie in dit op-
zicht achter loopt op Nederland. Dat
blijkt bijvoorbeeld uit de Aanwijzingen
voor de regelgeving die op federaal ni-
veau worden gehanteerd. Tot op heden
zijn die aanwijzingen, die zijn voortge-
komen uit de werkzaamheden van het
coördinatiebureau van de Raad van Sta-
te voornamelijk wetgevingstechnisch
van aard. Momenteel worden die richt-
lijnen die door de federale overheid in
1982 werden samengebracht in de
'Handleiding bij de Wetgevingstechniek'
herzien. Doel van de herziening is zo-
wel actualisering, alsook een uitbreiding
van de richtlijnen buiten de strikt wet-
gevingstechnische kwesties om. De her-
ziene richtlijnen uit de handleiding zul-
len, zo stellen Van Damme en Declerq,
ook aandacht besteden aan de rechtspo-
litieke dimensie van wetgeving (met
name coördinatie, codificatie en vereen-
voudiging van regelgeving) en richtlij-
nen en methoden voor ex ante en ex
post evaluatie van wetgeving bevatten.
Voor een deel zullen de wat meer in-
houdelijke wetgevingsaanwijzingen die
door het Vlaamse gewest worden gehan-
teerd als inspiratie dienen.4
4. Evaluatie van wetgeving in Belgie
Als element van kwaliteitsbewaking
heeft vooral de evaluatie van wetgeving
het laatste jaar veel aandacht gekregen.
De voornemens van de Vlaamse rege-
ring om op körte termijn tot een scher-
pe reductie van de bestaande decreten te
körnen en de nieuwe rol die de Senaat
mogelijk gaat vervullen bij de evaluatie
van bestaande wetgeving hebben daar-
aan vooral bijgedragen. Prof. Adams
(UFSIA) ging in rechtsvergelijkende zin
in op de plaats en betekenis die evaluatie
van wetgeving kan hebben. Adams pleit
voor een vaste institutionele plaats van
de wetsevaluatie in het wetgevingspro-
ces. Ten behoeve van de ex ante evalua-
Handleiding voor de wetgeving, Omzendbnef
VR 97/4 10 Oktober 1995.
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tie voelt hij wel voor de mogelijkheid
om zowel bij de Kamer voor de Volks-
vertegenwoordiging, als bij de Senaat
daarvoor een aparte legistieke cel op te
richten waarin gespecialiseerde wetge-
vingsjuristen wetsvoorstellen aan een
wetgevingstechnische en rechtsstatelijke
controle onderwerpen. Een sociaal-we-
tenschappelijke evaluatie dient volgens
Adams te geschieden door een instantie
die wat verder van de politieke besluit-
vorming af Staat. Naar voorbeeld van de
in common law landen gebruikelijke
'Law Commissions' pleit Adams ook in
Belgie voor een permanent, (semi-)onaf-
hankelijk wetgevingsinstituut. Zo'n in-
stituut zal veel beter dan de zwak gepo-
sitioneerde en 'politieke' Senaat in Staat
- zoals nu in Belgie wel wordt voorge-
steld- zijn om deskundig evaluatie-
onderzoek naar de effecten van wettelij-
ke regelingen ex post uit te voeren.
5. Belgie-Nederland
Een onafhankelijke Raad voor de wet-
geving Staat ook al enige jaren op het
verlanglijstje van de Nederlandse oud-
staatsraad J.M. Polak, eveneens spreker
op de Belgische studiedag.5 In zijn bij-
drage ging Polak vooral in op de wijze
waarop in institutionele zin de kwaliteit
van wetgeving in Nederland wordt be-
waakt en de wijze waarop die inrichting
is beinvloed door het steeds intensiever
wordende wetgevingskwaliteitsbeleid
van de afgelopen twee decennia in Ne-
derland. Polak concludeert dat de huidi-
ge inrichting van de Nederlandse wetge-
vingsprocessen voldoet om de kwaliteit
van wetgeving te garanderen. Hij ziet
geen directe noodzaak om te rol en de
positie van de Berste Kamer te herover-
wegen, noch ziet hij een dringende aan-
leiding om een correctief wetgevings-
referendum in te stellen. Wel vindt hij
5
 Zie J.M. Polak, Een Raad voor de Wetgeving,
Nederlands Juristenblad 1997, p. 19304931.
het instellen van een onafhankelijke
Raad voor de Wetgeving aanbevelings-
waardig. Zo'n Raad, waarin wetgevings-
deskundigen zitting hebben, zou een
adviserende rol kunnen hebben over de
kwaliteit van wetgeving en wetgevings-
processen. De Raad hoeft daarvoor geen
vaste positie binnen het wetgevingspro-
ces te krijgen (dat zou de vaste gang van
het wetgevingsproces kunnen verstoren
en vertragingen kunnen veroorzaken).
De adviezen van zo'n een Raad zouden
juist van de zijlijn moeten körnen en
zieh moeten kunnen richten tot zowel
de regering als de Staten-Generaal.
De bijdrage van T.C. Borman, raad-
adviseur bij het Ministerie van Justitie
en voorzitter van de Werkgroep Aan-
wijzingen voor de regelgeving, aan de
studiedag belichtte meer de inhoudelijke
ontwikkeling van het wetgevingskwali-
teitsbeleid in Nederland. Bijzonder ge-
boeid bleken de voornamelijk Belgische
studiedagdeelnemers te worden door
Bormans relaas over de ontwikkelingen
rondom de Nederlandse Aanwijzingen
voor de regelgeving waarin veel van het
Nederlandse wetgevingsbeleid zijn neer-
slag heeft gevonden. Vooral nu in Belgie
het denken over inhoudelijke kwaliteits-
eisen te stellen van wetgeving in een
stroomversnelling is gekomen en ook in
Belgie de Handleiding voor de wetge-
vingstechniek op dit ogenblik wordt ge-
actualiseerd en uitgebreid bleek Bor-
mans bijdrage een bron van inspiratie.
Wel wees Borman ook op de keerzijde
van de steeds verdere ontwikkeling van
wetgevingsbeleid dat zijn weg vindt naar
een Instrument als de Aanwijzingen
voor de regelgeving. Worden dergelijke
richtlijnen volumineus - in Nederland
zijn er nu circa 391 - dan kan er een pro-
bleem ontstaan op het terrein van de
hanteerbaarheid ervan. Dat kan dan ver-
volgens weer consequenties hebben
voor de naleving. Mede om die reden is
er, zo hield Borman zijn gehoor voor,
steeds veel aandacht besteed aan de inde-
ling en ontsluiting van de Aanwijzingen
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voor de regelgeving. Zelfs de informati-
ca wordt tegenwoordig ingezet om de
Nederlandse Aanwijzingen voor de re-
gelgeving goed hanteerbaar te maken
een voorbeeld dat in Belgie reeds in het
Solonproject6 navolging heeft gevonden.
Solon is een Computer gebaseerd wet-
gevingssysteem dat de Vlaamse regering op ba-
sis van de Vlaamse Handleiding voor de wet-
gevingstechniek ondersteunt bij het ontwer-
pen van wetgeving. Op 29 april 2000 wordt
dit systeem gepresenteerd op de studiedag In-
formatietechnologie en de k-wahteit vtm wetge-
ving, op de Rechtsfaculteit van de KU Leu-
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